Samverkan i styrningen

Mats Ekholm

Den utveckling som skolsystemet befann sig 1 accelererade raskt i borjan pa 1990-talet. Ett
schematiskt och forenklat sétt att forsta hur styrningen av utbildningsvésendet kunde se ut i
olika lander presenterades av Seashore-Louis och van den Velzen', som inom OECD-
samarbetet f0ljt fordndringsarbete i ett antal [-linder. De forsokte forstd dynamiken mellan
mal och medel for att astadkomma forbattringar i olika skolsystem och i vilken grad som
centrum respektive periferi 1 respektive skolsystem hade makt och myndighet att formulera
mal respektive ansvara for genomforande. Deras tankar kan enkelt sammanfattas 1 en
fyrfaltstabell:

Malen for forbéttringen

Forbittringsatgiirderna foreskrivs pd systemnivd  stimuleras av centrala instanser
ar enhetligt foreskrivna Implementeringsmodellen  Den gradvisa utvecklingens
strategi
tillits vara olika Malbaserad Professionell fortroendebaserad
ansvarighetsstyrning strategi

Genom den politik som fordes under 1970 och 1980-talen flyttade sig Sverige fran att i
huvudsak ha satsat p4 den modell déir centrum (utbildningsdepartementet, ibland SO)
foreskrev bade mél och medel for forbattringarna, till att arbeta med en styrning dér de lokala
aktdrerna - kommunerna och skolorna - fick allt storre fortroende och spelrum. Den
fordndrade ansvarsfordelningen ledde till férre behov av detaljerade foreskrifter och nér till
sist staten slédppte taget om den detaljerade kontrollen av finansieringen av skolvisendet i
borjan av 1990-talet forsvann ocksé behovet av att ha ett storre statligt verk. SO lades ned och
Skolverket kom till med tre huvuduppgifter. Kontroll skulle ske av lagtroheten bland de lokala
aktorerna, utvardering skulle ske pa systemniva och utvecklingen av skolverksamheten skulle
stimuleras.

Under slutet av seklet lyckades Skolverket att utviardera skolsystemet, savil genom
aterkommande nationella undersdkningar och genom att stickprovsvis gora jamforelser med
andra lénder via deltagande i olika internationella undersékningar. Kontrollen av den legala
efterlevnaden véxte successivt fram i avstimning med de nya forhallanden som fanns vad det
géllde makten over skolverksamheten. Stimulansen att utveckla skolverksamheten dstadkoms
genom att kursplaner omformades, betygskriterier skapades, nationella prov presenterades i
samstdmmighet med dessa kriterier och medel for forskning och utvecklingsverksamhet
delades ut.

Skolverket lyckades inta den nya roll som det hade tilldelats genom beslutsfattandet under
nittiotalets forsta &r. Man skaffade sig insyn i kommunernas och skolornas verksamhet och
papekade brister, men respekterade att ansvaret for att forbattra fanns pa lokal nivd. Genom de
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nationella utvirderingarna formulerades kritik, savél av systemkonstruktioner som av olika
gruppers formaga att leva upp till de nationella ambitionerna. Ansvaret for att rétta till brister
fanns hos de krafter som ansvarade for genomforande.

Trots att denna strategi att utmejsla ett nytt forhallningssétt for hur en central statlig
myndighet skulle agera i en decentraliserat system var framgéngsrik, levde starka
forvintningar kvar pa verket att det skulle fortsitta vara som SO varit lingre tillbaks i
historien. Skolledare fortsatte att véinda sig till verket for att fa besked, ménga gdnger om
sadana stdllningstaganden som de sjdlva skulle gora enligt de nya spelreglerna. Framforallt
massmedierna fortsatte att betrakta Skolverket som den slutliga dgaren av skolorna i landet
som i olika lagen méste kunna svara for allt som hiande overallt i utbildningsvésendet. Fran
mediernas hall géllde ocksa ofta frigan om vilken patentlosning som Skolverket ville
foreskriva for skolorna s att de missforhéllanden som mediet 1 frdga grivt fram skulle kunna
rattas till samtidigt och pa alla skolor med en gang.

1999 fick Skolverket kritik av Riksdagens revisorer for sitt sétt att skota sitt uppdrag.
Revisorerna var n6jda med verkets sitt att klara av utvirdering och andra kontrollinsatser,
men inte med uppgiften att dstadkomma forbéttringar av skolorna i landet. Revisorerna
konstaterade

“att Skolverkets frimjandeuppgift ar problematisk. Uppgiften dr mangtydig

och bidrar till att splittra verkets insatser. Verkets roll gentemot skolhuvudmén

och skolor blir ocksa oklar. Regeringen bor darfor klargora Skolverkets roll

och uppgift i arbetet med att framja skolutveckling. Begreppet att fraimja

skolutveckling dr alltfor diffust och méngtydigt for att fungera som en klar

uppdragsbeskrivning 1 en myndighetsinstruktion. Begreppet bor déarfor

ersdttas. Uppgifter som regeringen vill att Skolverket utfor pa nationell niva

bor preciseras. Pa lokal niva, i verkets kontakter med skolhuvudmaén och

skolor, bor verkets centrala uppgift vara att tydligt hivda nationella krav pa

utbildningen. Verket bor ddremot inte ha nagot ansvar for lokalt

utvecklingsarbete pa de enskilda skolorna. Detta dr rektors uppgift enligt

skollagen.”

I det skede som revisorskritiken fordes fram bytte Skolverket chef. Jag fick fortroendet att
eftertrdda Ulf P. Lundgren. Chefsbytet innebar bland annat att det slags kritik som Riksdagens
revisorer fort fram internt blev hanterbart. Som ny chef kunde jag agera forhéllandevis fritt i
forhallande till tidigare 16sningar. Skolverket tog &t sig av kritiken, tdnkte efter vad man visste
om hur skolor kan forbéttras och satsade pa att bygga upp ett nytt forhillande mellan
statsverket, huvudminnen och skolorna. En betoning av skolorna som ansvariga gjordes 1
sadana sammanhang dér fakta redovisades. Det blev viktigt att kunna redovisa statistik pa
skolniva, att redovisa utvirderingsdata pa skolniva och att aterfora information som samlats in
till deltagande kommuner och skolor, sé att dessa skulle kunna anvidnda uppgifterna i sitt
forbéttringsarbete. Genom att betona skolor som begrepp 1 olika sammanhang stimulerades
diskussionerna om hur vil dessa lokala organisationer, som hela skolsystemet &r baserat p4,
klarar av sin uppgift och skoter sitt ansvar.

Ett betydelsefullt vigval gjordes under 2000 genom att Skolverket bestimde sig for att gi
vidare i arbetet med att fylla forhallandet mellan den statliga nivan och de lokala nivaerna
med en ny substans. Vi bestimde oss for att staten inte behdvde inta en avvaktande, vintande
hallning, &ven om man inte hade ansvar for att genomfora verksamhet och sérkilt inte

2 Riksdagens revisorer. Skolverket och skolans utveckling. Rapport 1998/99:3, Riksdagens revisorer, Stockholm



forbattringsverksamhet. For att klara av sin uppgift att frimja skolutveckling tog Skolverket
fasta pa skolutveckling, det vill séga att insatser skulle goras for att forbattringar skulle ske pé
skolnivan. Huvudsatsningen gjordes sa att skolverkets medarbetare sokte upp kommuner for
att inleda en utvecklingsdialog om hur skolorna i kommunen kunde forbéttras.
Utgéngspunkten for dialogerna var kommunernas och skolornas kvalitetsredovisningar, i vilka
man gjorde konstateranden om var styrkan och svagheterna fanns i kommunens skolor. I slutet
av 1990-talet astadkom néstan hélften av kommunerna inte ndgon kvalitetsredovisning, dven
om forordningen om att sa skulle ske géllde fran 1997. Denna motstravighet att beddma den
egna verksamhetens effektivitet och redovisa denna i en text fanns framst att soka i tva
forhéllanden. Dels hade en tradition utvecklats fran inforandet av 1980 ars liaroplan for
grundskolan dér arliga utvérderingar kriavts, men dér staten sdllan kontrollerade om sa skedde.
Dels fick inte respektive kommun ndgon reaktion pa sin kvalitetsredovisning fran statens sida.
Den enda reaktion som kommunerna mirkt av var att statsverket redovisade hur manga
kommuner som ldmnat ifran sig en kvalitetsredovisning och om denna f6ljde de meddelade
direktiven. En omfattande samradsverksamhet genomfordes under de sista nittiotalsaren och
under de forsta aren pa det nya seklet mellan Skolverket och de kommunverksamma for att
kvalitetsredovisningarna skulle bli genomforda.

I det interna arbetet pd Skolverket sattes en sirskild aktionsledning upp, dir planeringen av
utvecklingsdialogerna mellan staten och kommunerna klarades ut. Verket valde att satsa pa att
fran borjan sprida sina insatser mellan kommuner som hade pétagliga brister och kommuner
dér det var betydligt svarare att fa syn péa brister, for att breda erfarenheter skulle unna vinnas.
Underlaget for dialogerna soktes inte bara i de egendeklarerade kvaliteterna utan ocksé i den
befintliga informationsmangd som existerade om respektive kommun. Kontroller som skett av
lagefterlevnad, pakallade tillsyner, data fran punktvisa utvéirderingar, nationella
provmatningar och centrala kvalitetsredovisningar utgor exempel. Personalen inom
Skolverket trdnade pa kommande dialoger med kommunala foretrddare under
utbildningsdagar. Lag komponerades dir verkspersonal fran de elva regionala kontoren
samverkade med personal frdn huvudkontoret i Stockholm vid genomforandet av samtalen i
kommunerna. Resandestrommen for Skolverkarna véndes sd att dominansen av resor till
Stockholm byttes mot resor frén Stockholm.

Under 2001 och 2002 métte foretradare for Skolverket foretradare for 116 kommuner i
utvecklingsdialoger. Dessa visade sig innebéra utdragna samtal. De forsiggick inte vid ett
koncentrerat tillfille, utan innebar serier av samtal. En del 16pte under ett halvér, ett &r. Andra
stracktes ut under ett andra ar. Utvecklingsdialogerna har inneburit att staten, kommunerna
och skolorna kunnat gé vidare 1 att utveckla ansvarsforhallandena mellan de olika aktorer som
har ansvar for skolorna runtom 1 landet. Som framgar av olika utvirderingar av dessa dialoger,
sa ser kommuner och skolor mycket positivt pd att mota statliga representanter vilka bryr sig
om den konkreta verksamheten och som aktivt deltar som en part i att I6sa sddana problem
som kan uppstd nir man forsoker fa till stdnd bra skolor.: Genom utvecklingsdialogerna har
ocksa andra delar av staten dn verksnivén kunnat dras med 1 forbattringsarbete. Framforallt dr
det hogskolorna som knutits ihop med skolorna och kommunerna. Att dstadkomma sadana
fordndringar pé skolor som pé sikt verkligen innebér att deras resultat blir béttre tar langre tid
an ett eller ett par ar.
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Redan efter de forsta dren tycks dock det fordndrade forhallandet mellan statens representanter
och kommunerna och skolorna ha gett rejila avtryck. De danska utvérderare som hjélpt till att
ge omvérldens syn pa forbéttringar som uppkommer i samband med utvecklingsdialogerna
visar att s &r fallet liksom myndigheternas interna granskning av insatserna.:
Utvecklingsdialogerna mellan de statliga och de kommunala aktdrerna byggde pa tre
grundldggande och vigledande framgingsdimensioner. De skulle vara ett stod 1 arbetet att
sdtta dvergripande mal och resultat i fokus. Deras framgang foreligger da de resulterat i
effekter for de larande. Framgéngen for denna samverkan mellan statliga och kommunala
aktorer marks ocksa nér skolors kdrnverksamhet fordandras sd att nationella och mer lokala mal
internaliseras och omformas till konkret verksamhet av de verksamma. Sadana forbéttringar
forutsitter att delaktighet och inflytande priaglar utvecklingsarbetet. Forskning har med stor
samstdmmighet visat att forbattringsarbete kraver lang tid for att beréra skolans alla
medarbetare och for att det nya ska ha mojlighet att fa faste. Vil fungerande
utvecklingsdialoger stodjer och skapar forutsittningar for langsiktiga arbetsprocesser. I sin
interna granskning av de dokument som beskriver utvecklingsdialogernas verksamhet
konstaterar de interna granskarna att man ar pa god vég att uppfylla dessa krav pa
verksamheten, vilket kommer att leda till fortsatta forbattringar.

Det vdagval som Skolverket gjorde 2000 att satsa pa en tydligare samverkan i styrningen av
forbattringsarbetet 1 landets skolor har lett till fordndrade forhéllningssétt hos de inblandade
parterna. Det arbetssitt som vuxit fram i samband med den breda anvidndningen av
utvecklingsdialogen lever vidare i de satsningar som Myndigheten for skolutveckling gér mot
de skolmiljoer som har flerkulturell sammansédttning. De lever ocksé vidare i delar av
forhéllningssitten som praglar Skolverkets utbildningsinspektorer. Det steg i utvecklingen av
forhallandet mellan skolorna, kommunerna och statens representanter som
utvecklingsdialogerna inneburit har dock tvingats till en tempohejdning genom de politiska
mandvrar som den tidigare utbildningsministern dgnat sig at. Genom att bejaka ménga av
oppositionens synpunkter pa skolvisendet och genom att skilja pa statens krav och
stodfunktioner, vilken dstadkoms genom att inrétta ett nytt kontrollerande Skolverk och en
Myndighet for skolutveckling, vanns en kortsiktig tystnad inom utbildningspolitiken.
Samtidigt 4stadkoms en utbildningspolitiskt lugn valrorelse 2002. Mgjligheterna att
vidareutveckla statens forhéllande till skolor och kommuner tvingades dock att stanna upp,
sarskilt i samband med att utvecklingsanslagen hastigt och kraftigt beskars 2003.

Den samverkande styrning som fordras for att det decentraliserade svenska skolsystemet ska
kunna klara av sina uppgifter fordrar dock att nya steg tas dér erfarenheterna fran
utvecklingsdialogerna arbetas in 1 nya forutsittningar. Historien véntar hir pa nya
utbildningspolitiska initiativ och konsekventa satsningar dér utvecklingsprogram baserade pa
verklighetsiakttagelser i kombination med politisk vilja far ersitta taktiska undanmandvrar.
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